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 RESUMEN 
Este estudio de caso presenta el rol de la cooperación internacional para avanzar hacia un 
modelo de desarrollo sostenible en Colombia, analizando los ámbitos en que el Programa 
21 permeó la agenda ambiental del país durante el periodo de diseño e implementación del 
Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (PND). Se analizan los logros y retos del PND a 
la luz del Programa 21 desde dos de los pilares que representan un mayor desafío para la 
construcción del desarrollo sostenible en el país: (1)crecimiento sostenible y competitivo y 
(2) la sostenibilidad ambiental 
 
Palabras clave: Programa 21, agenda ambiental, desarrollo sostenible, cooperación 
internacional, Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. 
 
ABSTRACT 
This study case presents the role of international cooperation to move towards a 
sustainable development model in Colombia, analyzing the areas in which the Agenda 21 
permeated the environmental agenda of the country during the design and implementation 
of the National Development Plan 2010- 2014 (NDP). They are analyzed the achievements 
and challenges of PND in light of the Agenda 21 since two of the pillars represent a major 
challenge for the construction of sustainable development in the country: (1) competitive 
and sustainable growth and (2) environmental sustainability. 
 
Keywords: Agenda 21, environmental agenda, sustainable development, international 
cooperation, National Development Plan 2010-2014. 
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INTRODUCCIÓN 
 
La necesidad de establecer una conciencia común sobre el cuidado y la protección al medio 
ambiente que se estaba viendo afectado debido a las actividades humanas comenzó a 
preocupar a las naciones del mundo, por lo cual comenzaron a surgir iniciativas, cumbres y 
conferencias que giraban entorno a las discusiones ambientales y el cuidado y protección 
del medio ambiente. Así, se desarrollaron entidades como la Agencia de Protección 
Ambiental cuyo objetivo se enfocó en la generación de actividades en pro del cuidado al 
entorno y teoría de la esfera ambiental. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre 
Comercio y Desarrollo (UNCTAD) de 1964, que se creó con el objetivo de estimular la 
inversión, promover el desarrollo y crear oportunidades de comercio, donde también se 
incluyó la cooperación junto con entidades ambientales para la transferencia de tecnología 
acorde a los parámetros de cuidado ambiental que se estaban posicionando en la época 
(UNCTAD 1964, pág. 21) 
 
Se llevó acabo la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Humano en 1972 
que tuvo lugar en Estocolmo donde se estableció por primera vez la necesidad de discutir el 
tema medio ambiental a nivel internacional dándole relevancia y empoderamiento a las 
naciones para que actuasen hacia la conservación del ecosistema. Esta conferencia permitió 
generar 26 principios y un plan de acción donde se establecieron metas concretas que 
buscaron brindar una hoja de ruta a las naciones para que desarrollaran programas de 
acción al medio ambiente. Por lo cual más adelante nace el Programa de las Naciones 
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) con el fin de promover y direccionar las 
responsabilidades sobre los programas ambientales que se estaban generando (ONU 1972, 
párr. 1).  
En 1987 se construye un documento llamado el Informe Brundtland donde se 
expuso la importancia de establecer un sistema para satisfacer las necesidades del presente 
sin afectar las futuras. Así, la Asamblea General de la ONU convocó a través de distintas 
resoluciones a varias conferencias, comisiones y cumbres para discutir el tema 
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medioambiental. La primera fue la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio 
Humano a través de la resolución 1346, luego fue la Comisión Mundial sobre el Medio 
Ambiente y el Desarrollo que se llevó a cabo por la Asamblea con la resolución 38/161, 
posteriormente se ejecutó la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente 
y el Desarrollo con la resolución número 44/228 y la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo 
Sostenible convocada a través de la resolución 55/199 y finalmente la Conferencia de las 
Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (ONU 2016, párr.1). Gracias a la 
construcción y el esfuerzo de la Asamblea General y los distintos organismos cooperantes 
todas estas reuniones han permitido posicionar a nivel internacional la relevancia del medio 
ambiente y la manera en que el ser humano incide en el mismo.  
 
El Programa 21, también conocido como Agenda 21, tuvo sus orígenes en la 
Conferencia Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible realizada en Río de 
Janeiro en 1992. Nació con el propósito de motivar políticas nacionales que promovieran el 
desarrollo sostenible en todos los sectores. De esta manera, el Programa 21 buscó avanzar 
en tres pilares fundamentales: “la sostenibilidad ambiental, la justicia social, y el equilibrio 
económico” (Sanz 2010, párr. 4). Así, reunió a los Estados en torno a un tema de interés 
general y sobre el cual trabajarían arduamente para lograr un desarrollo respetuoso con el 
medio ambiente y equitativo con la sociedad.  
 
El Programa 21 diseñó una serie de estrategias y acciones para promover el 
desarrollo sostenible a nivel internacional, y a través de estas, incentivar a los países a 
implementar políticas nacionales con un enfoque de sostenibilidad. Así, el Programa 
contempla en sus primeros capítulos la cooperación internacional como vehículo para 
facilitar y acelerar el desarrollo sostenible en todos los países, en especial en aquellos que 
no cuentan con los recursos suficientes para lograrlo. Expone a su vez la importancia de la 
conformación de un entorno cooperativo a nivel internacional, que propicie el desarrollo a 
partir de asuntos como la liberación del comercio, el tratamiento a la deuda internacional, 
las políticas macroeconómicas, entre otros (Naciones Unidas 1992, cap. 2). 
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Colombia ha jugado un papel activo en los asuntos ambientales. Fue el primer país 
en elaborar un código de recursos naturales y ambientales, concebido para la conservación 
del ambiente como capital común de las poblaciones, a través de la política ambiental. Así 
mismo, desde hace más de 15 años ha impulsado la incorporación de la educación 
ambiental en los colegios y universidades con el fin de fortalecer la relación de la sociedad 
con el medio ambiente. El país también lideró los diálogos de Río+20, a los cuales aportó 
propuestas novedosas para los Objetivos de Desarrollo Sostenible que lograron contribuir a 
la formación de la Agenda 2030, sobre la cual los países se comprometerían a trabajar en 
los temas más urgentes de la sociedad, como el desarrollo sostenible. Toda esta actividad de 
Colombia en el sector conllevó a la inclusión de una agenda ambiental sobre sostenibilidad 
en el plan de gobierno (PND 2010-2014).  
 
Frente a las metas que se propusieron en los ODM y su cumplimiento el país avanzó 
progresivamente en temas como la educación y las áreas  reforestadas, sin embargo aún 
representan grandes retos los temas de genero y mortalidad materna donde se tendrá que 
fortalecer un plan de acción para mejorar dichos indicadores. Por su parte, en la conferencia 
realizada en Bogotá para evaluar los avances y cumplimientos de los ODM la cancillería 
resaltó la importancia de analizar los “desafíos emergentes” ya que no solo se trata de 
diseñar objetivos sino que estos deben ir evolucionando según las nuevas problemáticas y 
retos que los países dentro de sus contextos particulares comienzan a enfrentar cada día 
(CEPAL 2013, párr. 4). 
 
El gobierno buscó diseñar un Plan Nacional de Desarrollo que buscara incluir 
transversalmente en todos sus pilares el desarrollo sostenible como base sobre la cual los 
diversos sectores debían funcionar en sus actividades hacia un crecimiento sostenible. Por 
tal motivo el presente trabajo ha buscado analizar dicho plan de gobierno con el objetivo de 
observar si realmente se consiguió de manera efectiva introducir la sostenibilidad en las 
diversas metas propuestas.  
El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 sirvió como hoja de ruta para alcanzar 
las distintas metas, estableciendo ocho pilares: “(1) convergencia y desarrollo regional, (2) 
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crecimiento y competitividad, (3) igualdad de oportunidades, (4) consolidación de la paz, 
(5) innovación, (6) sostenibilidad ambiental, (7) buen gobierno y (8) relevancia 
internacional”1 (Departamento Nacional de Planeación 2010, pág. 2). Así, el plan buscó 
generar la prosperidad democrática a través de la convergencia y desarrollo regional que a 
su vez se lograría por medio del crecimiento y la competitividad, la igualdad de 
oportunidades y la consolidación de paz. Todos estos pilares serían apoyados por la 
sostenibilidad ambiental, la innovación, el buen gobierno y la relevancia internacional, para 
llegar a un fin último que sería un país con más empleo, más seguridad y menos pobreza 
(Departamento Nacional de Planeación 2010, pág. 3).  
 
Dado el dinamismo colombiano en asuntos medioambientales y la incorporación de 
la sostenibilidad como uno de los pilares transversales del PND 2010-2014, el presente 
trabajo revisará elementos del desarrollo sostenible en Colombia durante dicho período y 
partirá del análisis de dos de los pilares del PND que representan grandes retos en su 
interacción: el crecimiento sostenible y competitivo, y la sostenibilidad ambiental.  
Dentro del pilar de crecimiento sostenible, el PND estableció tres ejes: (i) 
innovación, (ii) políticas de competitividad y productividad y (iii) dinamización de las 
locomotoras que promoverían el crecimiento y el empleo
2
.  
 
Frente a la innovación, el plan buscaba generar una cultura de invención sobre la 
cual todos los sectores de la sociedad lograran implementar medidas que promovieran el 
desarrollo sostenible, generando crecimiento y aportando a la gestión sostenible del plan 
(Departamento Nacional de Planeación 2010, pág.7). 
Por su parte, las políticas de competitividad y productividad buscaban promover la 
consolidación de una economía dinámica que generara empleo de calidad y aumentara la 
formalidad laboral. De esta manera, se pretendía incrementar la capacidad laboral 
invirtiendo en el capital humano y promover el crecimiento a través de la contratación 
formal. Además, se contempló el mejoramiento del transporte, conforme al hecho de que 
                                                        
1 Figura 1  
2 Figura 2 
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este limita o facilita el desarrollo de la productividad de bienes y servicios (Departamento 
Nacional de Planeación 2010, pág. 9). 
  Con respecto al eje de las locomotoras, el plan enfatizó el papel que juegan los 
diversos sectores en la economía del país y cómo estos en su gestión deben desarrollar la 
sostenibilidad como principio rector de sus actividades. Así, el gobierno se propuso trabajar 
en cinco locomotoras: (i) vivienda, (ii) sector minero-energético, (iii) infraestructura de 
transporte, (iv) innovación y (v) sector agropecuario. Dichas locomotoras, algunas con más 
fuerza que otras, generarían mayor crecimiento e incrementarían la capacidad de empleo a 
lo largo de todo el territorio (Departamento Nacional de Planeación 2010, pág.13).  
 
En cuanto al pilar de la sostenibilidad ambiental se plantearon dos grandes ejes: la 
gestión ambiental y la gestión del riesgo de desastres
3
. Para el primero se buscó enfrentar la 
ola invernal que por ese entonces afectaba profundamente a la población, y asimismo se 
integraron temas sobre biodiversidad, gestión sectorial, recurso hídrico y cambio climático. 
Sobre la gestión del riesgo de desastres se enfatizó en desarrollar políticas y programas de 
conocimiento e injerencia en los riesgos generados a causa de fenómenos naturales que 
amenazan la vida humana, los recursos y el territorio. Se evidenció también la importancia 
sobre el desarrollo de programas de prevención de riesgo que evitaban el mayor número de 
pérdidas humanas y materiales (Departamento Nacional de Planeación 2010, pág. 424, cap. 
6).  
Diferentes elementos del PND 2010-2014 denotan la presencia de postulados y 
metas del Programa 21, cuya revisión es objeto del presente trabajo de grado. En primer 
lugar, desde la perspectiva de la cooperación internacional y su rol en la consecución de 
metas y en segundo lugar, desde el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, el cual integró 
algunos puntos del Programa 21 para ejecutarlos en los ámbitos nacional y local. El trabajo 
se divide en tres partes. La primera es un acercamiento a los logros alcanzados por el PND 
2010-2014 con relación a las acciones del Programa 21, donde se analizarán tres aspectos 
que se retomarán en el segundo capítulo: (i) la cooperación internacional frente al 
cumplimiento de objetivos, (ii) el crecimiento sostenible y competitivo, y (iii) la 
                                                        
3 Figura 3 
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sostenibilidad ambiental y prevención del riesgo. La segunda parte analizará los retos que el 
PND evidenció para cumplir con algunas de las metas que propuestas hacia la integración 
de las acciones del Programa 21, así como los desafíos de los tres aspectos de estudio. 
Finalmente, la tercera parte describirá los aportes del Programa 21 a la agenda ambiental 
del país y su PND con el fin de observar si la adopción de este acuerdo internacional 
repercutió a nivel nacional en la adopción de políticas, planes o programas locales. 
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1. LOGROS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2010-2014 PARA 
AVANZAR EN LAS ACCIONES DEL PROGRAMA 21  
 
Este capítulo tiene como objetivo analizar los logros del PND, entendidos como aquellas 
metas cumplidas y/o los elementos sobresalientes en la gestión hacia el avance en las 
acciones propuestas por el Programa 21. Se desarrollarán tres apartados, el primero 
presenta la cooperación internacional y su aporte a la consecución de las metas del PND; el 
segundo expone el eje de crecimiento sostenible y competitivo, donde se evidencian los 
esfuerzos generados hacia el cambio de un modelo económico más sostenible; y el último 
analiza los logros obtenidos en materia de sostenibilidad ambiental y prevención del riesgo, 
en los que se plasman los programas y políticas llevadas a cabo para la promoción de la 
sostenibilidad regional y local. Es importante señalar que se realizará un breve paralelo 
entre las metas del PND y los objetivos del Programa 21 con el fin de llevar acabo un 
primer acercamiento a dicha relación que se profundizará de manera exhaustiva en el tercer 
y último capítulo del presente trabajo.  
 
El Programa 21 surgió con la idea de ser un plan de acción que serviría tanto a las 
organizaciones del mundo como a las naciones para que estas implementaran en su interior 
programas de cuidado y conservación al medio ambiente. Así, el Programa diseñó 40 
capítulos y 4 secciones dentro de los que se encontraron “las dimensiones sociales y 
económicas, la conservación y gestión de los recursos para el desarrollo, el fortalecimiento 
del papel de los grupos principales y los medios de ejecución” (ONU 1992, párr. 1). Por lo 
tanto, el Programa 21 se edificó como una estrategia de corte mundial que buscaba 
involucrar todos los sectores de la sociedad hacia un mismo objetivo que era desarrollar la 
sostenibilidad ambiental, fortaleciendo la justicia social que terminara por generar un 
crecimiento económico equilibrado y equitativo. 
 
El interés que ha tenido el país por llevar a cabo la sostenibilidad y su dinamismo en 
las cuestiones ambientales ha generado la incorporación y el diseño de uno de sus planes de 
gobierno como fue el PND donde se buscó a través de sus distintos pilares incluir el 
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desarrollo sostenible en todos los sectores, frente a ello se han escogido dos de sus grandes 
pilares (crecimiento sostenible y competitivo, y sostenibilidad ambiental) siendo estos unos 
de los que más retos representan en su interacción y dentro de los cuales se denota la 
presencia de objetivos trazados en el Programa 21. Es por ello que el estudio paralelo entre 
ambos planes permite observar la eficacia y cumplimiento que el gobierno logró al adquirir 
un compromiso internacional como fue el Programa 21.  
 
1.1 Cooperación Internacional  
Colombia ha ejercido un rol importante en los esfuerzos globales por construir un mundo 
más sostenible y equitativo, aportando en el diseño de estrategias de reducción de los 
riesgos ambientales generados por las diversas actividades industriales que se ejercen hace 
décadas. En este camino hacia la sostenibilidad el país propuso integrar en su Plan Nacional 
de Desarrollo (PND) 2010-2014 una serie de acciones que inicialmente se expusieron 
dentro del Programa 21 en el ámbito internacional y que posteriormente se llevarían a cabo 
a nivel nacional.  
 
Con respecto a dicho periodo la cooperación internacional logró cifras muy 
superiores con respecto a años anteriores consiguiendo un aporte de USD 628,4 millones 
para el 2010, finalmente Colombia alcanzó a sobrepasar algunos desafíos en gestión como 
eran “la crisis de donantes y su estado de PRM Alta” (Nivia 2015, pág. 100). Del 2011 al 
2014 los principales donantes para alcanzar el desarrollo y las metas fijadas fueron Estados 
Unidos que en el 2012 alcanzó un aporte del 76%, así como la Unión Europea que en el 
2014 tuvo la donación más alta del cuatrienio con un 27%, y otros países donantes como 
fueron España, Suecia, Alemania y Canadá que aportaron entre 7% y 10% al desarrollo del 
país (Nivia 2015, pág. 101). Dentro de la gestión de cooperación también se buscaron 
nuevas fuentes de financiación y se consiguieron alianzas con la “Fundación Gates, The 
Walton Family Foundation, Fundación Ford, entre otras que aportaron unos US 200 
millones de dólares” en el cuatrienio (Nivia 2015, pág. 102), ello representó un gran avance 
en la diversificación de nuevas fuentes de cooperación, sin embargo es necesario que el 
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gobierno continúe buscando un apoyo más amplio para la consecución de las distintas 
estrategias nacionales.  
 
A continuación se expondrán algunos de los aportes que se dieron a través de la 
cooperación internacional para avanzar en los ejes del PND y el fortalecimiento de redes 
que facilitaron el apoyo a las metas diseñadas en el plan. Esto con el fin de observar 
algunos de los logros que se dieron en materia de ayuda exterior hacia la construcción de un 
desarrollo sostenible en el país, para lo cual la institucionalidad resultó fundamental. De 
hecho, el gobierno buscó intensificar las redes de cooperación para la ejecución progresiva 
de los objetivos plasmados en el PND, y en esta búsqueda la Agencia Presidencial de 
Cooperación Internacional (APC) jugó un papel significativo, logrando la articulación de 
esfuerzos y recursos que aportaban al desarrollo del PND.  
En primer lugar, desde el eje económico la APC apoyó el fortalecimiento de 
distintos sectores como el agropecuario (proyectos sobre desarrollo rural), la ciencia y 
tecnología (centros de investigación y conocimiento), la innovación (generación e impulso 
de emprendimiento), la productividad (aprovechamiento del comercio, desarrollo 
empresarial, mercados eficientes), entre otros. Así, gracias a las líneas prioritarias con las 
que contó cada sector económico se pudieron ejecutar proyectos a gran escala que 
terminaron jalonando la economía del país
4
 (Agencia Presidencial de Cooperación 
Internacional [APC] 2012, pág. 32).  
En segundo lugar, la APC aportó al pilar de medio ambiente y desarrollo sostenible 
mediante la priorización y canalización de recursos económicos, técnicos y prácticos hacia 
el desarrollo de la gestión del recurso hídrico, los servicios eco sistémicos, la biodiversidad, 
la adaptación al cambio climático, la energía renovable y las zonas marinas y costeras
5
 
(APC 2012, pág. 36). 
 
Por otra parte, el país ha contado desde 2008 con el apoyo del Marco de Asistencia 
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDAF) que ha aportado al fortalecimiento de 
                                                        
4 Anexo 1 
5 Anexo 2 
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las prioridades y capacidades nacionales del país, y se ha realineado a las diversas 
estrategias del gobierno. La UNDAF aportó en el eje de riesgo del desastre a las líneas de 
prevención, adaptación y mitigación, además de ayudar en planes de desarrollo como la 
política COMPES 3700
6
, cuyo foco era el cambio climático (República de Colombia; 
Sistema de Naciones Unidas 2010, pág. 7).  
 
La cooperación internacional se intensificó a través de los diversos programas del 
Sistema de Naciones Unidas que se articularon con el PND 2010-2014, incluyendo el 
apoyo a estrategias de cooperación con PNUD, UNICEF, FAO,  ACNUR, OPS, entre otros. 
Su objetivo era la promoción de estrategias que fuesen complementarias al PND y que 
pudiesen medirse y utilizarse tanto a corto como a largo plazo. Frente a lo anterior, el 
Institucionalismo Liberal expone la manera en que dichas situaciones de cooperación 
pueden darse a través de instituciones u organizaciones de distinta índole que permiten a los 
países desarrollar a profundidad y de manera eficaz sus objetivos (Keohane 1984, pág.9).  
 
En términos generales, la cooperación multilateral y bilateral fomentó la 
conformación de redes de apoyo para una cooperación más solida y eficaz, que permitió a 
Colombia avanzar en el PND en asuntos ambientales. Dentro de la cooperación bilateral, 
cabe destacar el rol de Holanda, país que prestó asistencia técnica al Ministerio de 
Ambiente y Desarrollo, acompañó al Programa de apoyo sectorial – Sector Wide Approach 
y ofreció asesoría en temas de biodiversidad, comercio sostenible y promoción de 
tecnología sustentable para el manejo hídrico
7
 (Ministerio de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible 2012, pág. 19). 
 
La cooperación internacional logró aportar a la sostenibilidad en Colombia desde 
diferentes perspectivas. De una parte, al apoyar el eje de crecimiento sostenible y la 
dinamización de los cinco sectores que empujaban la economía del país: minero-energético, 
                                                        
6 Estrategia Institucional para la Articulación de Políticas y Acciones en materia de Cambio Climático en 
Colombia 
7 Anexo 3 
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agropecuario, infraestructura, vivienda e innovación (Ministerio de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible 2012, pág. 15, cap. 2). De otra, a través de la estrategia de gestión ambiental y 
riesgo de desastre, en la que se evidenció un acompañamiento a los proyectos diseñados 
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible 2012, pág. 15, cap. 2). Adicionalmente, 
por medio de la Ayuda Oficial al Desarrollo y de acuerdos ambientales como la Cumbre del 
Milenio, el Programa 21 y Río+20, entre otros, el país logró la consecución de recursos 
internacionales de fuentes bilaterales y multilaterales para llevar a cabo las metas 
planteadas en el PND. Se pudo observar que el PND buscaba integrar en su estrategia uno 
de los objetivos del Programa 21 referente a la cooperación internacional como cimiento en 
la ejecución de sus metas, logrando la implementación de proyectos de crecimiento 
sostenible y gestión ambiental
8
.  
 
1.2 Crecimiento sostenible y competitivo 
Dentro del PND se planteó una estrategia de crecimiento económico que velara por un 
desarrollo sustentable y socialmente equitativo. Se propuso mantener el auge económico, 
avanzar en la recuperación que el país presentaba desde 2009 y conservar los recursos 
naturales, fuente importante de crecimiento. Así, se estableció una estrategia que requería 
de la participación del sector público y el privado, integrada por tres ejes: (1). Innovación, 
(2). Competitividad y productividad, (3). Auge de locomotoras que fomentaran el 
crecimiento y empleo en el país.  
 
En el eje de innovación sobresalió la iniciativa INNpulsa que logró ayudar a unas 
45.000 empresas a desarrollarse y fortalecerse. Además, se trabajó de manera significativa 
en la innovación del sector productivo del país, sobre el cual el gobierno avanzó en la 
financiación, organización y formación
9
. Así mismo, se llevaron a cabo 249 proyectos que 
beneficiaron a diversas poblaciones generando estrategias de innovación y se logró la 
reducción de tiempo para otorgar patentes y agilizar el proceso de propiedad intelectual 
(Departamento Nacional de Planeación 2014, pág. 12, Sección 2).  
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En cuanto al eje de competitividad, se destacó el acceso a recursos financieros y 
entornos propicios para la generación segura de negocios, así como proyectos logísticos 
que brindaron comodidad al mercado nacional y apertura a mercados nuevos y externos
10
. 
Dentro de dicho objetivo se integró el ámbito educativo, con el fin de generar competencias 
que mejoraran la calidad de vida e incrementaran las posibilidades de empleo, para lo cual 
se establecieron estrategias de innovación en el área educativa y el fortalecimiento de 
competencias. Adicionalmente, se logró la generación de programas de acceso a la 
información e Internet así como servicios virtuales para las universidades que aportaron a la 
formación de los estudiantes (Departamento Nacional de Planeación 2014, pág.16, Sección 
2).  
 Finalmente, las locomotoras tuvieron logros significativos 
11
. Primero, en el sector 
de la innovación se logró avanzar en la oferta de producción de bienes y servicios que 
contaron con factores diferenciadores que sobresalieron en el mercado. Segundo, en el 
sector minero-energético se superaron las metas de producción de crudo y gas natural, se 
logró la firma de contratos para producir hidrocarburos y aumentaron considerablemente la 
cantidad de usuarios en zonas rurales que tuvieron acceso a la energía. Tercero, en el sector 
de infraestructura se consiguió un incremento considerable de inversión y el 
funcionamiento del terminal internacional y el aeropuerto El Dorado. Cuarto, en el sector 
agropecuario se aumentó la producción en un 2.9% gracias al alza de productos como el 
café, la producción agrícola y pecuaria, lo cual permitió la generación de empleo y el 
fortalecimiento del desarrollo rural del país. Y quinto, el sector de la vivienda dio inicio a la 
edificación de 900.000 viviendas, logrando sobrepasar la meta de construcción esperada 
(Departamento Nacional de Planeación 2014, pág. 27, Sección 2.3).  
  
Frente al pilar de crecimiento sostenible y competitivo el PND 2010-2014 desarrollo 
los múltiples temas que se había propuesto, unos más que otros, sin embargo se logró 
alinear al Programa 21 frente a temas como la evolución de las modalidades de consumo 
expuesto en su capítulo 4, haciendo referencia a las “modalidades insostenibles de 
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producción y consumo”, por lo cual el PND avanzó en la innovación del sector productivo 
del país donde se ejecutaron estrategias para mejorar la sostenibilidad de los procesos. Si 
bien las locomotoras tuvieron resultados positivos en el incremento de su producción estas 
también consiguieron trabajar en el fomento del desarrollo sostenible de los recursos 
humanos asunto que se encuentra expuesto en el capítulo 7 del Programa donde se expone 
la importancia de la construcción sostenible, el suministro de viviendas seguras, generación 
de empleo, entre otros. Temas que se fortalecieron dentro del funcionamiento de las 
locomotoras pero que todavía acarrean retos significativos.  
 
1.3 Sostenibilidad ambiental y prevención del riesgo 
Gestión ambiental 
El PND procuró incorporar el tema ambiental dentro de todos los pilares, en busca del 
fortalecimiento y alcance de un desarrollo sostenible que además de interesarse por el 
medio ambiente, permitiera al país enfrentar los nuevos y diversos fenómenos climáticos 
que afectan directamente a la sociedad colombiana.  
 
El PND consideró una “gestión ambiental costo-efectiva, sostenible, preventiva y 
eficaz” (Departamento Nacional de Planeación 2010, pág. 443), con el fin de intervenir en 
los planes territoriales y las políticas sectoriales, y así lograr una recuperación y 
sostenimiento del entorno natural y los ecosistemas, como base sobre la cual el país 
desarrollaría un crecimiento sostenible acompañado e impulsado por sus locomotoras. De 
esta manera, el eje de la gestión ambiental se dividió en cuatro áreas: (1). Biodiversidad y 
servicios eco sistémicos, (2). Gestión integral del recurso hídrico, (3). Gestión ambiental 
sectorial y urbana, (4). Cambio climático, adaptación y oportunidad para el desarrollo
12
. 
 
En la primera meta, Biodiversidad y Servicios Eco-sistémicos, se logró avanzar en 
la elaboración de una política que exigía la compensación de daños o deterioros realizados 
al ambiente y la biodiversidad a causa de distintas acciones generadas por parte del sector 
productivo y la minería (Consejo Nacional de Planeación 2014, párr. 5, pág. 5). También se 
                                                        
12 Figura 4 
 
 
23 
logró avanzar en una Política Nacional para la Gestión Integral de la Biodiversidad y sus 
Servicios Eco sistémicos (PNGIBSE) y la Política Forestal, cuyo propósito se encaminó a 
la restauración de ecosistemas, y reducción de vulnerabilidad a la que se enfrenta la 
sociedad en un entorno ambientalmente perjudicado (Ministerio de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible 2015, pág. 7). 
Esta meta de biodiversidad se alineó al Programa 21 en el elemento de conservación 
de la diversidad biológica donde se expuso la necesidad de implementar planes, estrategias 
o políticas que velaran por conservar la diversidad biológica frente a lo cual el gobierno 
llevó acabo una serie de políticas de compensación al daño y restauración al recurso que se 
encontraba perjudicado, de esta manera se le presto atención desde el sector de la 
producción y de la minería a uno de los pilares más importantes tanto en lo local como a 
nivel global que es el tema del cuidado a la biodiversidad.  
 
La incorporación de todos los elementos anteriores en el PND evidencia la 
influencia de diversos actores e instrumentos internacionales que como el Programa de 
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la Comisión para el Medio Ambiente 
y el Desarrollo, el Informe Bruntland, la Declaración de Río, entre otros,  han permeado las 
políticas nacionales de los países y en este caso de Colombia.  
 
Para la segunda meta del plan, gestión integral del recurso hídrico, se estableció una 
guía técnica que permitía diseñar programas para la adecuada utilización de las cuencas 
hidrográficas. Allí se establecieron las pautas sobre las cuales los actores debían trabajar en 
la estructuración de los Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrográficas 
(Pomca). El PND logró avanzar durante los cuatro años en un Pomca en el Río Gualí, 
donde se aprobó y ejecutó un plan de utilización eficiente de recursos. También se avanzó 
en los “planes estratégicos para las macro cuencas de Magdalena, Cauca y Caribe” donde 
se estructuraron procesos para proteger y conservar el recurso hídrico que se propuso en el 
plan (Departamento Nacional de Planeación 2014, párr. 3, pág.120). 
Con respecto a dicha meta, el Programa 21 planteó la importancia de la protección 
del agua dulce y lo respectivo a su utilización, y de manera paralela los impactos negativos 
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que tiene el cambio climático sobre los recursos hídricos que son uno de los recursos más 
relevantes para el ser humano. Adicionalmente, en el escenario internacional se han 
firmado distintos acuerdos como el convenio Helsinki o el Protocolo sobre Agua y Salud 
que han velado por la conservación y utilización sostenible del agua.  
 
Ahora bien, la meta tres, gestión ambiental sectorial y urbana, incluyó los 
lineamientos del Programa 21 sobre la importancia de la transformación de los patrones de 
consumo, lo cual incluye el paso hacia tecnologías que contaminen menos, desde los 
diversos sectores productivos y económicos del país. La meta alcanzó el 89.9% de los 
parámetros de calidad del aire y generó la Evaluación Ambiental Estratégica de la Política 
Portuaria, cuyo fin era evaluar y promover el acceso de las directrices ambientales a las 
diferentes locomotoras del país (Departamento Nacional de Planeación 2014, pág. 121). Se 
logró reducir el mercurio en los procedimientos de extracción minera, y se llevó a cabo un 
programa para capacitación y utilización de tecnología sostenible en municipios de 
Antioquia (Segovia y Remedios), lo que resultó en la disminución de 22 toneladas de 
mercurio anual, además de la implementación de plantas auríferas que tienen un proceso de 
extracción más limpio y sostenible (Departamento Nacional de Planeación 2014, pág. 122). 
 
Finalmente, la cuarta meta, cambio climático y oportunidad para el desarrollo, 
consiguió avanzar en “Planes de Acción Sectoriales de Mitigación” a través de la 
disminución de gases de efecto invernadero en los sectores de hidrocarburo y vivienda. 
Adicionalmente, se generaron programas territoriales que incluían una política para 
desarrollar la adaptación al cambio climático. Frente a ello, los recursos de cooperación 
internacional direccionados al cambio climático, permitieron ejecutar proyectos sobre 
biocarbón, reforestación y mitigación, y la gestión de proyectos sobre Mecanismo de 
Desarrollo Limpio que contribuyeron a la estimulación del desarrollo sostenible del país y 
el alcance de la meta cuatro
13
 (Departamento Nacional de Planeación 2014, pág. 122). 
El Programa 21 buscó establecer en general la cuestión del cambio climático en 
todos sus capítulos, sin embargo, hizo énfasis en la integración del diálogo ambiental en la 
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adopción de decisiones, para así intensificar la generación de políticas ambientales. Las 
relaciones entre naciones se han reconfigurado debido a las nuevas problemáticas 
ambientales, que con el paso del tiempo se han exacerbado más, razón por la que la 
adhesión a un convenio que vincule a todas las naciones del mundo en pro de la reducción 
de emisiones de efecto invernadero se hace cada vez más urgente.  
 
Gestión del Riesgo de Desastres 
Para la gestión de reducción de riesgo se avanzó en la elaboración del Decreto 1807 de 
2014 que incluye “la gestión del riesgo dentro del plan de ordenamiento territorial y la guía 
metodológica para el Inventario Nacional de Asentamientos en zonas de alto riesgo” 
(Departamento Nacional de Planeación 2014, pág. 124), además de la estrategia de 
capacitaciones para el manejo de riesgos en territorios que presentan algún grado de peligro 
frente a los desastres naturales. Al respecto, se realizaron estudios sobre posibles tsunamis 
en territorios vulnerables como Tumaco y Buenaventura, y se introdujo en el plan de 
ordenamiento la gestión del riesgo para el Volcán Galeras, para así lograr medir su 
actividad y actuar ante cualquier emergencia. El plan buscaba prepararse ante cualquier 
fenómeno natural y de igual manera responder a estos. El gobierno durante los cuatro años 
invirtió “39.731 millones en la preparación a desastres, 65.392 millones para la 
recuperación y 45.862 a respuestas de emergencia” (Departamento Nacional de Planeación 
2014, pág. 125). 
 
En cuanto al conocimiento sobre el riesgo de desastres, se realizaron talleres e 
intercambios para establecer las amenazas volcánicas y las distintas herramientas de 
monitoreo con las que se cuenta para mejorar la capacidad que se tiene en la identificación 
de riesgos. Además, se capacitó a siete municipios en la gestión del riesgo y la importancia 
de la incorporación de un fondo específico para la ejecución del tema a lo largo de todo el 
territorio (Departamento Nacional de Planeación 2014, pág. 123). Así, el Programa 21 
buscó establecer la necesidad de promover la educación y capacitación sobre los riesgos 
ambientales y el desarrollo sostenible, con el fin de brindar a las comunidades herramientas 
de conocimiento y así aportar a la generación de un cambio en el modelo establecido.  
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Finalmente, dentro de las metas que se propuso el PND 2010-2014 alineado al 
Programa 21 se puede observar el alcance de distintos objetivos que se lograron gracias a 
los múltiples esfuerzos del gobierno, el sector privado y público, y la cooperación 
internacional que desde distintos ámbitos contribuyeron al fomento de un modelo de 
desarrollo sostenible. En cuanto a los dos pilares del PND que se analizaron en el presente 
capítulo: crecimiento sostenible y competitivo; y sostenibilidad ambiental, se evidenció el 
cumplimiento de distintas metas que contribuyeron al mejoramiento de la calidad de vida 
de la sociedad colombiana, la utilización adecuada de los recursos naturales y la reducción 
de riesgos generados por fenómenos naturales.  
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2. RETOS DE LA IMPLEMENTACIÓN DEL PROGRAMA 21 EN COLOMBIA EN 
EL CONTEXTO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2010-2014  
 
El siguiente capítulo busca describir algunos de los retos o pendientes que quedaron por 
ejecutarse a través del PND para acercarse a los planes fijados en el Programa 21. Es por 
ello que se realiza primero un análisis sobre los vacíos que se dieron en el proceso de 
cooperación internacional y sobre los cuales el gobierno debe seguir trabajando en los 
próximos años. Posteriormente se observan los retos y obstáculos que enfrentó el pilar de 
crecimiento sostenible y competitivo dentro de los cuales se puede resaltar el esfuerzo por 
generar un crecimiento desde las locomotoras y sus actividades pero quedando algunas 
tareas por cumplir, e igualmente se expone la importancia que tiene dicho pilar frente al 
cumplimiento del Programa 21 y lo que se pudo mejorar para su consecución. Finalmente, 
se estudia el pilar sobre sostenibilidad ambiental y prevención del riesgo donde se 
generaron avances pero así mismo en su implementación se observan desafíos sobre los 
cuales es necesario seguir construyendo estrategias que empoderen los diversos programas 
y políticas ambientales, a su vez se expone el valor que tiene este pilar con relación al 
Programa y los aspectos que se pueden mejorar.  
 
2.1 Cooperación Internacional 
La cooperación internacional desarrolló varias estrategias para el avance de las metas del 
PND sin embargo, durante su ejecución y posterior evaluación de cumplimiento se 
evidenciaron algunos de los retos que enfrentó el gobierno en la consecución de sus redes 
de cooperación. Primero, la gestión de la cooperación per se. Se evidenció por un lado, la 
necesidad de diversificar los canales de cooperación del país y de hacer ejercicios 
participativos de priorización de la ayuda; y por otro, la importancia de la participación en 
redes de cooperación para el fortalecimiento de capacidades. Segundo, la utilización 
eficiente y efectiva de los recursos obtenidos a través de la cooperación fue vital para 
avanzar en las estrategias; sin embargo, la priorización y canalización de estos recursos se 
limitó a unos cuantos proyectos del PND, permaneciendo como desafíos la articulación de 
las entidades para impulsar proyectos medio ambientales a largo plazo (Ministerio de 
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Ambiente y Desarrollo Sostenible 2012, pág. 16, Sección 1) y encontrar puntos medios 
entre los proyectos de interés nacional y los que resultan atractivos para la cooperación 
internacional.  
 
Los diferentes cambios organizacionales y el surgimiento de instituciones como la 
Agencia Presidencial de Cooperación Internacional en Colombia le dieron a la cooperación 
internacional una dirección más concreta hacia los programas planteados en el PND, sin 
embargo, no se logró atender a retos como: el enfoque en construcción de capacidades, la 
coordinación de los diferentes donantes, una política más proactiva de cooperación que 
apostara por generar mayores convenios o redes de ayuda, el fortalecimiento de las distintas 
modalidades de cooperación, por ejemplo la cooperación sur-sur y la triangular. 
Adicionalmente, continúa siendo un reto avanzar hacia una “política proactiva de 
cooperación internacional” (OCDE 2014) para fortalecer la capacidad de generar proyectos 
de impacto en la sociedad, así como el potenciar los beneficios obtenidos de la cooperación 
internacional con miras a impulsar políticas ambientales y programas de desarrollo 
sostenible, haciendo de la cooperación una herramienta de priorización al tema ambiental 
(OCDE Naciones Unidas 2014, pág. 112).  
 
Así, se pudo observar que desde la cooperación internacional se avanzó en temas 
como el fortalecimiento de diversos sectores, se canalizaron y priorizaron recursos para 
desarrollar los ejes de medio ambiente y se generó a partir de entidades internacionales la 
implementación de proyectos que contribuyeron al crecimiento del país. Sin embargo, la 
cooperación internacional ha de servir como una herramienta que potencie más el alcance y 
las capacidades de las entidades y su articulación con el fin de impulsar una mayor cantidad 
de proyectos que no se limite a la ejecución de unos pocos.  El Programa 21 en su capítulo 
2 expone la importancia de establecer una asociación mundial para la cooperación hacia el 
desarrollo sostenible, por lo cual fomentar entornos propicios para la generación de 
relaciones políticas y económicas debe permitir la construcción de redes de cooperación 
para el desarrollo sostenible. Es por ello que el aprovechamiento de los canales de 
cooperación y la respectiva articulación entre los distintos donantes hacia un mismo 
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objetivo debe mejorarse a profundidad pues ello le permitirá al gobierno y las entidades 
encargadas avanzar de manera eficaz sobre los proyectos.  
 
2.2 Crecimiento sostenible y competitivo  
El pilar del crecimiento sostenible y competitivo si bien tuvo grandes avances quedaron 
algunas tareas por cumplir, particularmente en  las llamadas locomotoras propuestas para 
impulsar el crecimiento del país. En el sector agropecuario se establecieron metas muy 
altas, lo que dificultó el cumplimiento del objetivo fijado en "36,2 millones de toneladas 
cosechadas". Existió un vacío frente a la falta de un grupo encargado de la coordinación 
entre el gobierno y la unidad forestal, y la persistencia de una mala administración de los 
recursos obtenidos a través del subsidio CIF
14
  (Portafolio 2014, sección 1). 
 
 Por su parte, la meta de producción de minerales y petróleo enfrentó desafíos en su 
cumplimiento debido a la tardanza en la delimitación de zonas fundamentales para la 
conservación, como en el caso de Santurbán donde además hizo falta una mayor protección 
a los nidos de agua en los páramos donde ya se habían perdido miles de hectáreas a causa 
de la minería insostenible (Greenpeace 2015).  
En cuanto a la infraestructura si bien se avanzó en varios proyectos de construcción, 
quedaron pendientes cuestiones como el segundo túnel de la línea y la finalización del 
primero (Portafolio 2014, sección 4). Este pilar es uno de los que más retos debe afrontar, 
en tanto que requiere implementar diversas acciones en el sector de la construcción para 
hacerlo sostenible, lo cual implica tiempo, planificación estratégica y multiplicidad de 
recursos.  
Por un lado, la locomotora de innovación representó un gran desafío para las 
locomotoras de crecimiento, ya que faltó una mayor priorización e inversión para el 
desarrollo de programas innovadores en las zonas rurales del país. Por otro lado, el sector 
de la vivienda tuvo algunos percances en la política de construcción de 100.000 viviendas, 
ya que sólo se lograron entregar 17.000. Además, el ámbito de las ciudades verdes que 
                                                        
14 El subsidio CIF- certificado de Incentivo Forestal se creó con el fin de ayudar al sector agropecuario 
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buscan generar un entorno de cuidado al medio ambiente siendo partícipes del 
mismo,  permaneció rezagado (Soto 2014, pág. 7). 
 
En suma, el gobierno obtuvo resultados positivos en su pilar de crecimiento 
sostenible donde se ejecutaron diversos proyectos en los sectores del país, como fue el 
acceso a recursos financieros, los proyectos de innovación en los bienes y servicios, el 
avance de obras en infraestructura, entre otros. Sin embargo, quedaron algunas metas por 
cumplir y retos que se presentaron en la ejecución de algunas metas, como fue el diseño de 
objetivos muy altos que generaron desafíos al momento de su cumplimiento, y la 
dinamización de inversión en diferentes proyectos que contuviesen factores innovadores. El 
Programa 21 desde su constitución expresó la importancia de generar planes de acción 
alcanzables según el contexto particular de cada región y de cada país, en sus diferentes 
capítulos se exponen los objetivos y actividades por capítulo que siendo estrategias 
generales se pueden lograr desde las distintas realidades de cada nación. Por tal motivo es 
importante diseñar metas factibles que puedan tener resultados a corto plazo y que 
impacten a través del tiempo, lo cual se debe tener en cuenta para próximos diseños en 
cuanto a los objetivos fijados.  
 
2.3 Sostenibilidad ambiental y prevención del riesgo 
Gestión ambiental 
En materia de gestión ambiental y riesgo del desastre uno de los grandes desafíos fue la 
falta de presupuesto destinado a las políticas públicas ambientales. En general, no se dio 
una estrategia contundente para desarrollar planes de adaptación al cambio climático que 
dieran respuesta a las problemáticas sociales y económicas generadas por fenómenos 
climáticos extremos. Con respecto a la organización territorial, existió un vacío en la 
coordinación para lograr una interrelación con las dimensiones ambiental, social y cultural 
(Soto 2014, pág. 5). 
La gestión ambiental buscaba articular temas como la pobreza, el medioambiente y 
la mortalidad, así como establecer una estructura productiva que no deteriorara el medio 
ambiente y que evitara la ocupación excesiva en los territorios. Sin embargo, estos asuntos 
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recibieron poco presupuesto lo que significo un reto hacia una política ambiciosa que 
forjara un sistema de productividad que considerara las dimensiones ambientales y 
sociales.  
 
Frente a la meta de biodiversidad y servicios eco sistémicos, se observó un desafío 
en la estrategia para la adecuada utilización de los ecosistemas hacia la generación de un 
capital que sirviera al crecimiento, pero que de igual manera conservara la biodiversidad. 
También, se plasmaron los riesgos que las locomotoras generarían y la precaución que estas 
debían tener para evitar los impactos negativos en el ambiente, sin embargo los indicadores 
que reflejaban los resultados de la meta y la medición en cuanto al impacto de las 
locomotoras fueron tareas que quedaron inconclusas (Min Ambiente, PNUD 2014).  
 
En cuanto a la gestión integral del recurso hídrico permanecieron retos en cuanto a 
la priorización de zonas de intervención, lo cual conllevó a una falta de aprovechamiento en 
las herramientas de planificación para el manejo de cuencas hidrográficas. Además, se 
evidenció una ausencia de estudio e investigación para conocer a profundidad la demanda y 
la oferta con la que se contaba para ejecutar los procesos productivos y el control sobre el 
consumo del agua y de esta manera, implementar proyectos de ahorro (Ministerio de 
Ambiente y Desarrollo Sostenible 2012, pág. 89, cap. 17). 
 
En la gestión ambiental sectorial y urbana, uno de los mayores desafíos fue la 
ausencia de políticas ambientales y sectoriales en el país. Diversos organismos del SINA y 
otras entidades permanecieron desinteresados en aportar dentro de su gestión nuevos o 
mejorados proyectos que contribuyeran a la generación de políticas sectoriales y urbanas. 
Además, la persistente descoordinación entre los ministerios y las entidades encargadas de 
los múltiples sectores obstaculizó el trabajo de planificación conjunta, demostrando que las 
instituciones sobreponen sus propios objetivos sobre la colectividad de las políticas 
ambientales del país (Departamento Nacional de Planeación 2011,  pág. 571). 
En cuanto al objetivo de cambio climático, mitigación y adaptación, se presentaron 
retos en cuanto a la ausencia de estrategias que facilitaran la financiación de los proyectos. 
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Por su parte, se evidenciaron las consecuencias del sector agropecuario con respecto a su 
impacto sobre el cambio climático, y faltó una reducción frente a la vulnerabilidad del 
fenómeno, lo que continuó dejando al país en un continuo riesgo (Soto 2014, pág. 3). 
 
Gestión del Riesgo de Desastres 
Debido a su posición geográfica, diversidad de ecosistemas y actividades económicas, 
sociales e industriales, Colombia tiende a ser vulnerable ante los eventos naturales. Es por 
ello que la gestión del riesgo del desastre cobra tanta relevancia en los planes de desarrollo 
del país, pues estos fenómenos constituyen una amenaza para todos los sectores de la 
sociedad. Es por ello que sigue siento un reto posicionar el riesgo del desastre como un 
asunto prioritario que afecta el sistema económico y el medio ambiente del país.  
 
Durante el período de estudio no se actualizaron las políticas de riesgo y los planes 
de prevención y atención a desastres, los cuales debieron adaptarse a los cambios políticos 
y a los acuerdos suscritos hasta la nueva administración, por lo cual esto resulto un reto 
para poder partir de las nuevas problemáticas y establecer mecanismos de control y 
prevención de riesgos (Departamento Nacional de Planeación, 2011, pág. 595). De hecho, 
uno de los mayores desafíos en cuanto a la gestión ambiental y riesgo del desastre es el rol 
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, dentro del cual se dificultan los  
medios para ejecutar medidas de dirección y supervisión  (Soto 2014, pág. 5).  
 
La materia sobre sostenibilidad ambiental y gestión de riesgo de desastres avanzó 
considerablemente en cada una de sus metas en temas como la incorporación de una 
política de compensación a daños, programas para la adecuada utilización de los recursos 
hidrográficos, generación de documentos evaluativos que median los resultados de las 
políticas ambientales, entre otros. Sin embargo, continúan existiendo problemáticas que 
generan grandes desafíos para la consecución eficaz de los objetivos, primero en cuanto a la 
falta de presupuesto que se destina a las políticas sobre medio ambiente que no solo 
obstaculiza su cumplimiento sino que además impide el mejoramiento y evolución 
necesarios mejorar las condiciones y el cuidado ambiental. Segundo, la regulación con 
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respecto a la adecuada utilización de los diversos recursos naturales es un reto para las 
entidades encargadas de monitorear y evaluar el cumplimiento de las normas. A su vez 
persiste una descoordinación entre los diferentes organismos enfocados en el tema 
ambiental, lo cual representa un desafío a la hora de ejecutar una planificación de 
estrategias conjunta. En su sección 2 el Programa 21 estableció los planes para la 
conservación y gestión de los recursos para el desarrollo, dentro de lo cual se encontraron 
inmersos los temas referidos en el PND sobre sostenibilidad ambiental, en términos 
generales dicho apartado buscaba integrar las acciones más urgentes en cuanto a 
preservación del medio ambiente y adecuada utilización de los recursos que los países 
debían integrar en el diseño de sus políticas y planes locales. Es por ello que la 
construcción de políticas coherentes a cada región así como el manejo de un presupuesto 
viable y cuantioso podría empoderar los futuros planes en cuestiones ambientales que se 
diseñen en los próximos años.  
 
Cabe resaltar que en su elaboración el presupuesto destinado al PND 2010-2014 fue 
de $564 billones
15
, sin embargo al final del periodo se analizaron los porcentajes y montos 
dados a cada sector con respecto al PIB y los resultados hubieran podido ser mejores. Este 
fue el caso del “presupuesto total asignado a la gestión pública ambiental” que fue del 0,5% 
del PIB este es un porcentaje que comparado con otros países representa muy poco 
presupuesto destinado al tema ya que por lo general se destina entre el 1,5% y 2% (Consejo 
Nacional de Planeación 2014, pág. 27). También sucedió en el eje de las locomotoras, 
como fue el sector de la innovación donde se presupuestó el 0,7% del PIB y solo se llegó al 
0,5%, de igual manera en el sector de infraestructura se presupuestaron 6 millones para la 
construcción de kilómetros con doble calzada, sin embargo solo se destinaron 2,4 millones 
(Álvarez 2014, párr. 5). De manera que si bien se destinaron presupuestos importantes a 
cada sector aún existen grandes desafíos por cumplir a cabalidad los presupuestos 
destinados desde la construcción del Plan.  
                                                        
15 Para el pilar de crecimiento sostenible y competitivo se buscó destinar 263.744.062 y para el 
pilar de sostenibilidad ambiental y prevención del riesgo 33.735.552 (Senado de la República 2011, 
párr. 2) 
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3. LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL Y EL PROGRAMA 21 FRENTE AL 
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2010-2014  
 
Este capítulo tiene como propósito profundizar en los paralelos que anteriormente se han 
venido mencionando de manera general entre el PND y el Programa 21 con el fin de 
observar (después de haber concluido con los logros y retos que se dieron al analizar el 
avance del PND) si la adopción de este acuerdo repercutió en la elaboración, diseño y 
ejecución de las metas del Plan.   
 
La cooperación internacional es hoy uno de los pilares más importantes de la 
política exterior del país. A través de esta se hace posible concretar diversos objetivos en 
cuestiones económicas, políticas y ambientales. Colombia ha logrado complementar sus 
esfuerzos con el apoyo de otras naciones y ofrecer el suyo a países con similares y más 
bajos niveles de desarrollo, sin embargo aún queda bastantes tareas por cumplir como es el 
fortalecimiento de capacidades y priorización de temas donde se enfoca la cooperación. De 
igual manera, el país ha logrado avanzar en la diversificación de una agenda nacional que 
va más allá de los temas de narcotráfico y conflicto interno, y que incluye asuntos 
medioambientales, de bienestar social, tecnología, entre otros, que deben reforzarse y por 
los cuales el gobierno y las entidades encargadas deben seguir trabajando pues aunque la 
inclusión de estos temas es fundamental aún existen múltiples retos que necesitan ser 
considerados (Agencia Presidencial de Cooperación Internacional de Colombia 2012, pág. 
7).  
La implementación e integración del Programa 21 en Colombia se coordinó a través 
del apoyo que recibiría del exterior con el fin de cumplir los objetivos previstos. En este 
sentido, la cooperación internacional comenzó a gestionarse desde la ratificación del 
Programa 21 a nivel nacional para el cumplimiento progresivo de los objetivos plasmados 
en el acuerdo. En la estructura del Programa 21 se encuentra el capítulo II: Cooperación 
internacional para acelerar el desarrollo sostenible de los países en desarrollo y políticas 
internas conexas, sobre el cual el país desde su PND 2010-2014 trabajó transversalmente 
en todos los ejes y desde el pilar del “crecimiento sostenible y competitivo” estableció 
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lineamientos para el desarrollo de cinco locomotoras esenciales que impulsarían el progreso 
del país de manera sostenible y competitiva, y se verían apoyadas por medio de la 
cooperación internacional para el logro de sus metas. Paralelamente, el eje de la 
sostenibilidad también buscó apoyarse en las redes de cooperación articulando dicha ayuda 
con instituciones como Colciencias para generar tecnología limpia y eficiente (Ministerio 
de Ambiente y Desarrollo Sostenible 2012, pág. 15, cap. 2).  
 
Durante los cuatro años del PND la APC, desde su área de demanda, estableció dos 
estrategias para coordinar la cooperación en el sector ambiental. La primera: el 
“fortalecimiento del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres” que se 
concentró en el desarrollo de políticas para la gestión del riesgo, así como en el 
fortalecimiento institucional y de capacidades de difusión informática sobre asuntos de 
riesgo a desastres. La segunda: el “restablecimiento sostenible de las condiciones de vida de 
las personas y comunidades afectadas por desastres”, la cual buscó trabajar en zonas de 
riesgo y poblaciones que se encontraran en condición de vulnerabilidad para priorizar el 
manejo de respuesta y rehabilitación en caso de ser necesario (Agencia Presidencial de 
Cooperación Internacional de Colombia 2012, pág.  24). 
 
Así, se pudieron observar los diferentes logros que se consolidaron en materia de 
cooperación internacional y los retos sobre los cuales el gobierno debe seguir trabajando 
con el objetivo de fortalecer la ayuda brindada al desarrollo de las metas expuestas. 
Además, se evidenció la relevancia que tuvo el asunto de la cooperación en el PND desde 
su estructuración hasta su ejecución siendo este tema uno de los principales componentes 
del Programa 21 donde paralelamente se buscó establecer dentro de sus actividades la 
ayuda que debían brindarse las naciones en el escenario internacional para la consecución 
de los programas fijados.   
 
3.1 El Programa 21 en el PND 2010-2014 
El PND 2010-2014 incluyó metas establecidas por el Programa 21, denotando la forma en 
que los compromisos internacionales pueden permear la agenda nacional. A continuación 
 
 
36 
se realizará un paralelo entre los temas que el Programa 21 buscó abarcar y las metas y 
objetivos que el PND 2010-2014 logró llevar a cabo, con el fin de establecer la incidencia 
que tienen acuerdos internacionales como el Programa 21 a nivel nacional y en este caso en 
la agenda ambiental de Colombia.  
 
La meta de biodiversidad y los servicios eco sistémicos del PND, se relaciona con el  
Capítulo 15 del Programa 21 sobre el tema de conservación de la diversidad biológica, 
cuyo objetivo se encaminó hacia la búsqueda de una adecuada utilización de los recursos 
biológicos y su respectiva conservación. Por su parte, el PND dentro de sus estrategias en 
gestión ambiental buscó generar un cambio en el sistema que deterioraba el ambiente y los 
procesos que afectaban el entorno, de igual manera desarrolló estrategias para la 
conservación y protección de la diversidad biológica y los servicios eco sistémicos que 
brindan un bienestar a la población (Departamento Nacional de Planeación 2011, pág. 425). 
Además, el capítulo 10 del Programa 21 expresa un enfoque integrado de la 
planificación y ordenación de los recursos de tierras, lo cual expone la importancia de 
propiciar entornos útiles y sostenibles que brinden servicios naturales que mantengan la 
vida y la productividad del ambiente. Por su parte, el capítulo 11 sobre la Lucha contra la 
deforestación del PND indica la necesidad de proteger los bosques y mantener un 
desarrollo sostenible sobre la utilización de los mismos, lo cual buscó la política forestal del 
PND desde su constitución y que se llevó a cabo con las reservas forestales protegidas por 
el Sistema Nacional de Áreas Protegidas (SINAP).  
 
Sobre la gestión integral del recurso hídrico, el Programa 21 en su capítulo 18: “la 
protección de la calidad y el suministro de los recursos de agua dulce y la aplicación de 
criterios integrados para el aprovechamiento, ordenación y uso de los recursos de agua 
dulce”, busca resaltar la importancia del agua dentro de los recursos fundamentales para la 
subsistencia de los ecosistemas y seres vivos del planeta, y así establecer el 
aprovechamiento del recurso hídrico de una forma moderada y responsable, además de 
considerar los diversos efectos que tiene el cambio climático en las fuentes hídricas 
(Naciones Unidas 1992, pág. 1, cap. 18). Así, el plan de cuencas hidrográficas y los Pomca 
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han logrado darle una base al manejo de las zonas, cuya función asiste a la economía del 
país y brinda calidad y bienestar a la sociedad, sus actividades y alimentos.  
También se evidenció un paralelo con respecto al capítulo 10 del Programa 21 sobre 
el enfoque integrado de la planificación y la ordenación de los recursos de tierras donde se 
expone la importancia de integrar un programa donde se planifique la utilización de los 
recursos dentro de los cuales se encuentra el agua con mecanismos que se enfocan en 
unidades como son las cuencas hidrográficas, así como se pudo observar el Plan llevó 
acabo una serie de estrategias para el manejo de dicho recurso sumándole importancia a su 
conservación y buen manejo.   
 
En la meta de gestión ambiental sectorial y urbana, el Programa 21, a través del 
capítulo 4 sobre la evolución de las modalidades de consumo, expresa la importancia de 
generar cambios en los patrones de consumo, lo cual incluye la transición a tecnologías 
limpias que no impliquen la degradación del medio ambiente. Esto se dio en cierto grado a 
través de la importación de vehículos construidos para contaminar en menor medida 
(Naciones Unidas 1992, cap. 4). Además, en el capítulo 34: transferencia de tecnología 
ecológicamente racional, cooperación y aumento de la capacidad se expone la importancia 
sobre la utilización de tecnología cuya función se enfoca en manejar los recursos de manera 
eficaz y racional protegiendo paralelamente el ambiente (Naciones Unidas 1992, cap. 34). 
 
La meta de cambio climático se expresa en el capítulo 9 del Programa 21 llamado 
protección atmosférica, en este se resalta la importancia de enfrentar el asunto del cambio 
climático y toda la contaminación que se ha llevado a la atmósfera en su mayoría debido a 
la actividad humana generando así la necesidad de generar “información científica, 
económica y social para reducir las incertidumbres que aún quedan en esas esferas” (ONU 
1992, cap. 9). De igual manera el PND en su capítulo sobre cambio climático y oportunidad 
para el desarrollo no solo desarrolló proyectos de mitigación y adaptación sino que además 
se avanzó en la generación de información a las comunidades y entidades educativas con el 
fin de que la población conociese más sobre este fenómeno y como actuar frente a el.  
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Si bien el cambio climático está transversalmente inmerso a lo largo de todo el 
Programa 21, el capítulo 8 sobre la integración del medio ambiente y el desarrollo en la 
adopción de decisiones expone la importancia que tienen las políticas y planes sobre medio 
ambiente para llevar a cabo el desarrollo en las diversas zonas del país, por lo cual los 
“Planes de acción sectoriales de mitigación” y demás políticas sobre el cambio climático en 
las que el PND avanzó comprenden la incorporación de modelos de desarrollo sostenibles 
que mitigan los efectos nocivos al entorno y procuran ejecutar técnicas modernas (Naciones 
Unidas 1992, pág.1).   
 
 En cuanto a la gestión de riesgo del desastre, el capítulo 10 del Programa 21 sobre 
protección atmosférica incluye dentro de sus objetivos  generar capacidades que evalúen y 
mitiguen la contaminación causada no solo por la actividad humana sino también por 
desastres naturales que pueden llegar a incrementar el daño a la capa de ozono. Frente a 
ello el PND en su capítulo sobre la gestión del riesgo evaluó y brindó herramientas para el 
conocimiento de la actividad volcánica uno de los fenómenos naturales que más 
contaminación y repercusiones negativas tiene sobre el ambiente. De igual manera, 
Programa 21 en su Capítulo 36 sobre el Fomento de la educación, la capacitación y la 
toma de conciencia expone la relevancia del tema ambiental desde distintas perspectivas. 
La primera hacia el fomento de conocimiento sobre el desarrollo sostenible y la segunda 
sobre la conciencia que se debe generar en todos los ciudadanos a partir de la cual, el 
individuo reconoce aquellas actividades perjudiciales ante las cuáles se puede actuar de 
forma precisa.  
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CONCLUSIONES 
 
Durante los cuatro años de gestión e implementación del PND el gobierno mostró la 
importancia de integrar el desarrollo sostenible a todos los sectores de la sociedad. La 
cooperación internacional sirvió como una herramienta para apoyar el desarrollo de los 
objetivos trazados en el PND y de manera conjunta con organismos bilaterales y 
multilaterales, se logró avanzar en la ejecución de estrategias para la sostenibilidad del 
sector económico y ambiental.  
La participación de Colombia en acuerdos como el Programa 21 ha reforzado el 
compromiso del país en temas estratégicos globales y ha influido en el diseño y ejecución 
de planes de gobierno como el PND 2010-2014. La adopción de estos compromisos ha 
facilitado la acción de la cooperación internacional al país y frente a ésta, Colombia tiene el 
reto de generar nuevos canales y ampliar su participación en redes que contribuyan a la 
consecución de sus metas de desarrollo.  
 
Los factores que lograron empoderar las acciones del Programa 21 en la agenda 
ambiental del país desde su PND se observaron desde el ámbito económico y de la gestión 
ambiental. En cuanto al pilar de crecimiento sostenible y competitivo, las estrategias 
técnicas y programas de acción permitieron impulsar proyectos como la iniciativa 
INNpulsa, además de la generación de entornos seguros para el desarrollo de negocios que 
sirvieron como factores clave a la hora de ampliar la apertura de nuevos mercados. En el 
sector de la educación se integraron programas para la generación de competencias que 
aportaron a la innovación en el país y a la implementación de proyectos para el desarrollo 
sostenible. En cuanto a las locomotoras, el acceso a la energía en zonas rurales, los avances 
en el sistema de transporte, así como la generación de empleo en zonas rurales y el aumento 
de la pesca sostenible permitieron avanzar en los diferentes sectores.  
 
En cuanto a la gestión ambiental, se logró avanzar en acciones del Programa 21 que 
evidenciaron su aporte al PND, desde cada una de las metas trazadas. En la meta sobre 
biodiversidad y servicios eco sistémicos se estableció la utilización adecuada de tierras para 
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la generación de servicios naturales, que generan un equilibrio entre la productividad y el 
ecosistema. En cuanto a la gestión integral del recurso hídrico se ejecutó un plan sobre 
cuencas hidrográficas que buscó manejar de manera eficiente y sostenible el recurso del 
agua para las diferentes actividades de la sociedad. En la gestión ambiental sectorial y 
urbana se desarrollaron nuevos convenios para la importación de vehículos cuya 
contaminación al medio ambiente era mucho menor, con lo cual se comenzó a incentivar el 
cambio de patrones de consumo, por lo menos en el sector automovilístico. Sobre la meta 
de cambio climático y oportunidad para el desarrollo, se llevaron a cabo planes de acción 
para mitigar los efectos dañinos al medio ambiente, así como programas de adaptación a los 
cambios del clima en las diferentes regiones del país.  
La gestión de riesgo del desastre es uno de los asuntos más relevantes para la 
sociedad colombiana, ya que es necesario que todos los sectores tengan un plan de acción 
frente a la eventualidad de un fenómeno natural, por lo cual se trabajó en el fortalecimiento 
y adquisición de conocimiento y programas de respuesta a emergencias y fomento de 
aprendizaje sobre el desarrollo sostenible y sus beneficios.  
 
Si bien existieron factores que empoderaron las acciones del Programa 21 en la 
agenda ambiental de Colombia y permitieron avanzar hacia el camino del desarrollo 
sostenible, también se observaron los retos y desafíos que quedan por cumplir con respecto 
a la ejecución de las metas del PND. Frente al eje de crecimiento sostenible y competitivo, 
el pilar de la innovación aún tiene un gran reto como protagonista para la generación del 
desarrollo sostenible.  
Frente a las locomotoras, que era uno de los ejes más enfáticos, se evidenciaron 
desafíos sobre los diferentes avances de los sectores, ya que unos crecieron más que otros 
lo que resultó en una desventaja para el logro de las metas. En el agropecuario y el minero 
energético se incrementó considerablemente la producción, mientras en el sector de la 
infraestructura que si bien progresó faltó avanzar en la ejecución de obras de transporte. De 
igual manera, en el sector de la vivienda se presentaron múltiples retos y aún quedan 
pendientes como la construcción y entrega total de los proyectos iniciados.   
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Priorizar un sector que jalonara a los demás frente al tema de desarrollo sostenible 
hubiese sido una estrategia para avanzar más rápido en el crecimiento de las locomotoras. 
Debido a la multiplicidad de sectores que el plan buscó abarcar e impulsar al mismo 
tiempo, se generó un mayor crecimiento en unos sectores más que en otros. 
 
En cuanto a la gestión ambiental también se observaron desafíos para el 
cumplimiento total de los proyectos. Por ejemplo, el impacto que tienen las locomotoras 
sobre la biodiversidad y la importancia de que éstas generen procesos adecuados que no 
perjudiquen el ambiente fueron asuntos que no se priorizaron y que por lo tanto 
representaron un desafío a la hora de ejecutar políticas de protección en todos los sectores. 
Así mismo, el desconocimiento de la oferta y la demanda del recurso hídrico permaneció, 
conllevando a incertidumbres frente a su adecuada utilización. Sobre la gestión ambiental 
sectorial y urbana, el gobierno tiene un gran reto por trabajar a profundidad en la 
priorización de políticas sectoriales a gran escala, y evitar el desinterés por parte de las 
entidades para generar nuevos proyectos sobre el tema.  
Por su parte, en materia de cambio climático los programas sobre mitigación 
continúan siendo un desafío pues aunque se comenzó la adaptación frente al cambio, falta 
potenciar más proyectos que ayuden a las comunidades del país a prepararse. Finalmente, 
en la gestión de riesgo del desastre las políticas y los planes que se establecieron debieron 
ser actualizados con respecto a la generación de nuevos eventos, lo cual quedó como una 
tarea pendiente durante los cuatro años del Plan. 
 
El PND se acercó a las acciones planteadas en el Programa 21 desde distintos 
puntos. El Programa se constituyó en una hoja de ruta para la estructuración de diversas 
metas, algunas de las cuales se cumplieron y otras por las que hay que seguir trabajando. 
Colombia ha tenido un rol significativo en la agenda ambiental internacional y lo ha 
demostrado a través de su constante participación en los diálogos de desarrollo sostenible y 
de la incorporación en sus planes de desarrollo de dichos temas. Ello, además de permitirle 
avanzar en asuntos ambientales, le ha permitido canalizar cooperación internacional y 
complementar con socios internacionales sus propios esfuerzos hacia el desarrollo 
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sostenible. No obstante, los retos son mayúsculos y habrá que ver si la implementación del 
Programa 21 en las estrategias nacionales perdurará más allá de los cuatro años siguientes 
al PND o si quedará rezagado a las metas inconclusas.  
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productividad y competitividad 
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ANEXO 3.         El Programa Sector Wide Approach en Colombia 
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ANEXO 8.     Cooperación internacional en proyectos ambientales y de desarrollo 
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